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es débil y que el fondo podría compensar aún más. Es decir, en la 
asignación de los recursos que reciben los municipios por parte de los 
gobiernos estatales existe un espacio de discrecionalidad relacionado de 
manera estadísticamente significativa con variables político-económico. 
Asimismo, se encuentra que un determinante importante en la asig-
nación de los recursos al interior del municipio es nuevamente la varia-
ble población. 
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1. Introducción 
México es un país con grandes disparidades regionales. Desde 1950 y 
hasta 1985, la desigualdad en el ingreso por habitante entre las enti-
dades federativas diminuyó de manera considerable, atribuible prin-
cipalmente a un proceso de convergencia al interior de las regiones. 
Después de este periodo, cuando el país entra en una dinámica de libe-
ralización económica y apertura comercial, la situación cambió radi-
calmente, pues las entidades federativas experimentaron un proceso 
de divergencia económica, explicada esencialmente por un incremento 
de las diferencias en el PÍB per cápita entre las regiones (en especial 
entre norte y sur-sureste), y no tanto al interior de las mismas.
1 En 
las últimas dos décadas se han instrumentado un buen número de 
políticas orientadas a disminuir tales desigualdades. Los resultados 
han sido magros; de hecho, desde el punto de vista económico, entre 
1994 y 1999 la brecha se amplió. Dávila, Levy y Kessel (2001) docu-
mentan que la participación de la región sureste en el PIB nacional se 
redujo en el periodo y que la tasa de creación de empleos nuevos en 
la región ha disminuido también. 
En México una parte importante de la política regional en los 
últimos años ha descansado en la descentralización fiscal,
2 cuyo ins-
trumento principal es el sistema de transferencias. De aquí la impor-
tancia de analizar su impacto. Este artículo intenta evaluar un tipo de 
transferencia, el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social 
Municipal (FISM) del ramo 33, que es una transferencia condicionada 
con cierto grado de flexibilidad, cuyo objetivo en ley es compensar a 
entidades por menor desarrollo. Así, el trabajo pretende determinar 
si estas transferencias federales se distribuyen de los estados a los mu-
nicipios con criterios nivelatorios o compensatorios de manera tal que 
se contribuya a cerrar la brecha de desigualdad regional.* Por ello, el 
FISM debe ser evaluado desde esta perspectiva precisamente. 
1 Ver Iturribarría (2005a) para un análisis de este resultado de disparidad 
regional. 
2 Debe recordarse que aún hoy día persiste el debate de la relación entre 
la descentralización y el desarrollo económico, aunque aquí no es el lugar para 
establecer una relación al respecto (ver Quigley, 1993). Este autor argumenta que 
no existe un desarrollo teórico que así lo demuestre. Por otra parte, la evidencia 
empírica arroja resultados ambiguos. 
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Para tal fin, utilizamos la Encuesta nacional a presidentes muni-
cipales (ENPM), que permite investigar dos aspectos. En primer lugar, 
verificar la asignación de los recursos y, segundo, establecer si el FISM 
se utiliza de acuerdo con la finalidad para la cual fue creado: impul-
sar la infraestructura social de los municipios de tal manera que se 
contribuya a cerrar la brecha de desigualdad entre ellos. 
Uno de los resultados de este trabajo es que el FISM contiene un 
criterio redistributivo débil, ya que en la asignación de los recursos 
que reciben los municipios por parte de los gobiernos estatales existe 
un espacio de discrecionalidad que se encuentra relacionado de ma-
nera estadísticamente significativa con variables de carácter político-
económico, como son el poder de negociación, el poder económico 
del municipio y el tamaño de la población, la cual es una proxy de 
importancia electoral. Esto último se debe a que la población puede 
ser vista con motivos electorales, como ya lo han documentado con 
anterioridad Hernández, Díaz y Gamboa (2002). En otras palabras, el 
FISM se distribuye con una cierta discrecionalidad tanto de los estados 
a los municipios, como al interior de los municipios, donde la mayor 
parte de la inversión per cápita se destina a las cabeceras. 
En ese sentido, el resultado econométrico de este trabajo sugiere 
que el FISM, el Fortamun-DF y las participaciones federales se en-
cuentran alta y positivamente correlacionadas, y cuyo factor común 
es precisamente la variable población, hallazgo muy importante en la 
literatura para México. 
Debe destacarse que existe en la literatura un debate acerca de 
la interpretación del factor población en la distribución de recursos 
hacia estados en EU a la luz del New Deal (Wallis, 1998, 2001 y Fleck, 
2001). Si bien muy ilustrativo, el debate entre Wallis y Fleck se da 
incluyendo todas las transferencias y gasto federales hacia estados, 
acción que en el orden de este programa norteamericano sólo tenía 
como objetivo general "alivio, recuperación y reforma". Es decir, se 
incluyen muchos fondos e inversiones de corte federal con una meta 
muy general. En el presente artículo, en contraste, se está evaluando 
un fondo con un objetivo específico -abatir pobreza por medio de cons-
trucción de infraestructura social- y, más aún, de una transferencia 
de estados a municipios y dentro de los mismos (muy diferente a 
los objetivos de Wallis y Fleck). Más allá de la interpretación del 
coeficiente de población que se discute en el cuerpo de este artículo, 
aquíeconométricamente se muestra que esta variable es importante 
para explicar la distribución de recursos, cuando lo único que debía 
explicarla por ley es el grado de marginación. Lo cual, en sí, es un 
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Ello evidencia la necesidad de replantear el sistema de transfe-
rencias en México para que exista un verdadero fondo redistributivo 
que pueda ayudar a cerrar la brecha de desigualdad regional. El FISM 
en el fondo se diseñó sin una estrategia integral que replanteara las 
relaciones fiscales intergubernamentales. Como están diseñadas hoy 
día, las comunidades marginadas alejadas y con población dispersa 
están condenadas a seguir en el atraso, puesto que sin desarrollo de 
infraestructura local, otros programas de alivio a la pobreza como el 
programa oportunidades - el cual opera sobre la formación de capital 
humano de los individuos más necesitados, no contribuyen a disminuir 
la pobreza a nivel regional, debido a que ante la falta de oportunidades 
laborales (asociadas a falta de infraestructura básica
4) en la localidad 
de origen, dicho capital humano emigra a comunidades más desarrol-
ladas. Este resultado es consistente con Dávila, Levy y Kessel, 2002. 
En adición, en el estudio los resultados sugieren que las trans-
ferencias condicionadas funcionan en ambientes donde los marcos 
legales e institucionales se encuentran con un grado alto de madurez, 
es decir, su efectividad en países en desarrollo puede ser baja. En 
México, un instrumento como la transferencia condicionada, que es 
útil en un determinado contexto y para lograr ciertos objetivos, pierde 
efectividad debido al mal diseño institucional, por un lado, y a la de-
ficiente aplicación de la ley, por otro, independiente del criterio de 
asignación. 
Otro documento que analiza esta problemática es el de Díaz 
Cayeros y Silva (2004b). Sin embargo, existen diferencias con res-
pecto al presente trabajo. Mientras que el primero analiza el efecto 
del gasto descentralizado en México en la provisión de infraestruc-
tura social básica en las municipalidades, el presente estudio pretende 
evaluar si el diseño del instrumento (FISM) es el adecuado en sentido 
redistributivo (ya que por ley, éste es su objetivo), y más importante, 
se encuentran los factores que determinan tanto la discrecionalidad 
en el proceso de redistribución de recursos por parte de los gobiernos 
estatales a sus municipios, como la distribución del FISM al interior 
de los municipios. Dichos criterios discrecionales se asocian al poder 
de negociación o cabildeo entre los gobiernos municipal y estatal, a la 
importancia económica y electoral, las cuales van en detrimento del 
efecto focalizad» de la pobreza del FISM. 
El trabajo está estructurado de la siguiente manera. En la prime-
ra sección se discuten algunos aspectos conceptuales necesarios para 
el presente análisis. En la siguiente se revisa muy brevemente el 
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proceso de descentralización seguido por México a partir de 1995, 
mientras que la sección tres describe el destino de los recursos del 
FISM a nivel municipal, caracterizándolo al interior del mismo. En la 
cuatro se realiza un ejercicio econométrico que trata de mostrar si el 
FISM se distribuye de acuerdo con el objetivo por el cual fue creado 
y, como se ha mencionado, se busca analizar si existen otros criterios 
de asignación al margen de los establecidos en la ley. Finalmente, la 
sección cinco concluye. 
2. Algunos aspectos conceptuales de las transferencias 
Los sistemas federales se dividen en varios órdenes de gobierno. Lo 
que plantea la necesidad de establecer un sistema que norme y re-
gule las relaciones fiscales intergubernamentales. Estas debieran, en 
teoría, establecerse guardando el principio de correspondencia fiscal 
regional. Sin embargo, existe una serie de restricciones -técnicas, 
legales, sociales y hasta políticas- que en la práctica no permiten que 
aquél se cumpla del todo. 
Para ilustrar el caso supongamos que cada estado o entidad fe-
derativa de una República Federal -por ejemplo, México- se indepen-
dizara y se convirtiera en una nación libre y soberana. Desde el pinto 
de vista fiscal, el cambio principal que se daría es que cada entidad 
sería responsable de diseñad, gravar'y recaudar sus propios impuestos 
para poder sufragar sus obligaciones de gasto (cualesquiera que éstas 
fueran). En este caso existiría una perfecta "correspondencia fiscal 
regional" « es decir, cada entidad (o nación en nuestro ejemplo) recau-
daría lo que debe gastar. De acuerdo con este esquema, algunas na-
ciones serían "ricas" y otras "pobres", dependiendo de sus dotaciones 
y características geográficas, poblacionales, etc., lo que ocasionaría 
diferentes bases gravables.
6 
Ahora supongamos lo contrario, que estas naciones deciden unir-
se y formar una República Federal con el principio de solidaridad.
7 De 
5 El concepto de correspondencia fiscal se refiere a que cada obligación de 
gasto debiera, en la medida de lo posible, generar su propia fuente de ingreso. 
6 Alessina y Spoloare (2003) realizan un estudio interesante acerca del tamaño 
de las naciones. Su argumento es que las naciones pequeñas tienden a ser más 
ricas que las grandes, con la notable excepción de los EU, debido a la contigüidad 
de los habitantes. 
7 Este se refiere a que en el largo plazo todas las regiones debieran tener el 
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nuevo desde el punto de vista fiscal esto plantea varios retos: ¿cómo 
se dividirán las obligaciones de gasto entre los órdenes de gobierno 
(central y por entidad subnacional)? y, posteriormente, ¿qué nivel de 
gobierno debe recaudar los distintos impuestos, de manera tal que se 
maximice la cantidad recolectada para poder cumplir con todas las 
responsabilidades? 
En estructuras federales, desde el punto de vista de ingreso, se 
ha mostrado en la literatura que los impuestos sobre factores de la 
producción móviles los debe recaudar el nivel central de gobierno, 
por varios motivos. Por un lado, se encuentran dos fenómenos, el 
de exportación de impuestos y el de externalidades, que le imponen 
restricciones a la recolección por parte de los gobiernos subnacionales 
(para una descripción y demostración de los dos fenómenos, ver Inman 
y Rubinfeld, 1996: McLure, 2001). De hecho, tanto teórica como 
empíricamente, se ha mostrado que el gobierno central es el indicado 
para recolectar' los impuestos más potentes (impuestos corporativos 
y sobre ingresos, así como los impuestos al consumo).
8 
Por otra parte, la recaudación presenta tanto economías de escala 
como de alcance, en especial en aquellos impuestos sobre factores 
móviles.
9 Es decir, es más eficiente que una sola agencia recaude 
dichos impuestos, en lugar de un número elevado de ellas a nivel local 
(una por cada entidad federativa en México). De hecho, la recolección 
del ISR y el IVA representan en promedio el 70 por ciento del total 
de impuestos para los países de la OCDE,
1
0
 y son recolectados por 
los gobiernos federales en la mayor parte de los miembros de dicha 
El siguiente punto en esta agenda es determinar cómo distribuir 
(o transferir) estos ingresos entre los distintos estados que conforman 
la República. Para iniciar la discusión, considere ahora otro caso 
muy extremo, en el que no existiera el principio de solidaridad, es 
decir, en el que el gobierno federal existiera sólo para administrar la 
seguridad nacional y regular la economía, sin tener que nivelar el de-
S.Lllo regional. pL Ltr.r «te, Porto (1994) provee u» ejemplo: 
si el gobierno central no tuviera asignada ninguna responsabilidad de 
g»s,o
B simplemente tendría „„e recfudar y, po^teriorrlte, transferir 
los recursos hacia las entidades subnacionales. Para ello tendría que 
8 Ello se debe a dos fenómenos principalmente: la exportación y las externa-
lidades de los impuestos. Ver Inman y Rubinfeld (1996). 
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calcular cuánto se recauda en cada entidad y, con un descuento por 
gasto administrativo, le tendría que devolver a cada una de ellas el 
equivalente de los recursos generals. A estas transferencias se les ha 
denominado como "transferencias libres". 
Por el contrario, en el otro extremo, en gobiernos totalmente 




 las transferencias estarían totalmente etique-
tadas para ejecutar lo que el gobierno central ordenara. Estas serían 
las "transferencias condicionadas". 
Con estos dos casos opuestos se puede apreciar que los distintos 
tipos de transferencias juegan un papel fundamental en todos los casos 
intermedios de formas de gobierno, como lo es el de la mayor parte 
de las repúblicas federales. Así, los tres órdenes de gobierno tienen 
asignadas determinadas responsabilidades de gasto, que varían de país 
a país. 
Por el lado del gasto, las asignaciones entre órdenes de gobierno 
debieran darse con criterios tales como: i) el de generación de benefi-
cios (externalidades) y/o ii) de acuerdo con las ventajas comparativas 
y competitivas en la producción del bien o servicio.
1
2 
Lo anterior implica que aunque no pueda aplicarse en su to-
talidad, el principio de correspondencia fiscal debe guardarse en la 
medida de lo posible. Cuando ello no se pueda, el diseño de las trans-
ferencias se convierte en el principal instrumento en las relaciones 
fiscales intergubernamentales. Es decir, una vez delimitadas las res-
ponsabilidades de gasto de cada orden de gobierno, debe diseñarse 
e'l esquema de finandamiento para su cumplimiento', que en general 
se basa en los sistemas de transferencias. Esta herramienta posee la 
ventaja de ser muy flexible en su diseño, de manera tal que una serie 
de objetivos pueden en principio alcanzarse, y conciliar así aquéllos 
de los gobiernos centrales con los de los locales. 
Como se puede apreciar de la discusión anterior, existen tres 
principales tipos de transferencias: las libres o resarcitorias, las condi-
Lnad
Pas o etiquetadas y las complementarias, donde el gobierno cen¬
tral aporta una cantidad de recursos por cada unidad que invierte el 
1
1
 El caso de algunos países de América Central, siendo el más ilustrativo, 
Guatemala donde a pesar de que existen entidades municipales, éstas son nom-
bradas por el Presidente de la República. 
1
2
 En un buen número de países, estas asignaciones se dieron por otro tipo de 
razones,^ incluyendo ^t^^m^y^^^ lo ^b^l 




 Cada una de ellas puede utilizarse para distintos 
fines. En general, las primeras (libres) son aquellas que resarcen a 
las entidades que han renunciado a la recolección de impuestos, como 
se ilustró en el caso extremo de Porto (1994). Las segundas (condi-
cionadas) se utilizan para hacer cumplir una obligación de gasto del 
gooierno'central per„V ha sido deíegad, , encades locales para 
facilitar la administración de la misma, con el consecuente aumento 
en la eficiencia en la aplicación del gasto. Finalmente, las comple-
mentarias presentan la ventaja de inducir o incentivar a una entidad 
a gastar en lo que la entidad federal considera conveniente a nivel 




destacarse que todas pueden combinarse y por supuesto hay distintos 
grados dependiendo de lo que se pretenda y del propio modelo político 
que se tenga (ver Courchene y Díaz CayeL, 2000). 
No obstante, debe quedar claro que las transferencias libres tie-
nen como finalidad resarcir la renuncia de potestades tributarias y su 
distribución, generalmente mediante fórmula, no debe diseñarse com-
binándola con variables compensatorias. A su vez, las transferencias 
nivelatorias deben asignarse a partir de indicadores tanto de capaci-
dad fiscal y esfuerzo fiscal, de tal forma que permitan nivelar la menor 
recaudación que se debe por una bajaVacidad fiscal y no por un 
reducido esfuerzo fiscal. Debe recalcarse que las transferencias nive-
latorias no deben mezclarse con las resarcitorias, debido a que están 
orientadas a distintos objetivos. Para este último fin, debe diseñarse 
una fórmula que tenga como finalidad nivelar a las comunidades que 
conforman una federación, y no mezclarla con otros fines. 
Otro aspecto fundamental en esta materia es el aspecto institu-
cional de la evaluación de su impacto. En general, las transferencias 
libres se evalúan de la forma que se hace con el gasto público conven-
cional, en los Congresos locales. Los otros dos tipos -condicionada 
y complementaria-, sin embargo, deben diseñarse con más cuidado 
U qSe la evaluación de su ¿pacto se facilite desde este punto de 
vista. Aquí el diseño institucional y legal cobra especial importancia 
debido a que el que aplica el gasto es una entidad libre y soberana, 






 Ver Gamboa (1998). 
1
4
 En lenguaje económico, aquí se busca alinear las preferencias de los distintos 
niveles de gobierno mediante un incentivo. 
1
5
 Para una discusión sobre las responsabilidades entre los órdenes de gobierno 
y la rendición de cuentas, ver Hernández y Torres (2005). EL CASO DEL FISM EN MÉXICO 151 
No es objetivo de nuestra investigación un análisis teórico de este 
instrumento, sino simplemente ubicarlas dentro de su marco concep-
tual para poder examinar y analizar el FISM, que es en esencia una 
transferencia condicionada, con ciertos grados de libertad en su apli-
cación. Esta tarea se presenta en la siguiente sección. 
3. El Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social 
Municipal (FISM) 
El ramo 33 se creó en 1998 como parte de la estrategia descentraliza-
dora de la administración zedillista. Cuenta con varios fondos, entre 
los que se encuentra el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura 
Social (FAIS), que a su vez se divide en dos: primero, en el fondo 
de aportaciones para la infraestructura social de los estados (FAISE), 
que en proporción es reducido y, segundo, en el FISM, que absorbe la 
mayor parte del fondo.
1
6
 Para una descripción del FAIS y su ubicación 
dentro del contexto de las relaciones fiscales intergubernamentales ver 
Hernández (2005). 
Hay tres aspectos importantes en términos de este trabajo. Pri-
mero, que el objetivo que le asigna la Ley de coordinación fiscal al 
fondo es el de compensar (o nivelar) regionalmente a las entidades del 
país. Segundo, que para cumplir tal objetivo los recursos se asignan 
por medio de una fórmula basada en la marginación de las mismas. 
Finalmente, el diseño institucional para que lo anterior se cumpla. 
El último es relevante para el artículo. En principio, en la H. 
Constitución Política del país se señala que la canalización de recur-
sos federales hacia los municipios no puede darse de manera directa, 
sino que tiene que intermediarse con los gobiernos estatales. Ello 
en términos del FISM significa que el gobierno federal debe asignar 
dichos recursos primero a los estados para que, a su vez, éstos los 
distribuyan a los municipios. Los vacíos legales provocaron que los 
estados argumentaran que ellos podían asignarlos libremente sin la su-
pervisión y auditoría del gobierno federal, ya que les pertenecían por 
ley. Esto dio lugar a la llamada ley Bartletl" La controversia llegó a 
l
b
 De la recaudación federal participable (RFP), se destinan al FAIS el 2.5%, 
monto que se reparte de la siguiente manera: 0.303% al FISE y el 2.197% al FISM, 
sin incluir al DF. 
1
7
 Esta ley (Bartlett gobernador en aquel entonces del estado de Puebla) es 
la que origina el debate en el sentido de que argumentaron que el recurso una 
vez transferido al estado era de jurisprudencia precisamente estatal, por lo que el 
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la Suprema Corte de Justicia quien falló a favor de la federación (ver 
Ortega, 2004). No obstante, al no haberse contemplado este aspecto 
en la Ley de coordinación fiscal, ni en su respectivo reglamento, ac-
tualmente los estados lo reparten con base en dos fórmulas, pero la 
federación no puede auditar ni revisar su distribución. En adición, 
muy pocas entidades, estatales y municipales, informan sobre el des-
tino de los recursos. De aquí que es importante evaluar la manera 
como se distribuyen estos fondos. 
Así, el principal objetivo del FISM es combatir el atraso social en 
las comunidades y los grupos sociales más rezagados del país. Especí-
ficamente, se concentra en atender obras de infraestructura, como 
son: agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanización 
municipal, electrificación rural y de colonias pobres, infraestructura 
básica de alud, infraestructura educativa, miramiento de vivienda, 
caminos rurales^ e infraestructura productiva rural. 
Una última acotación es que los municipios reciben además dos 
partidas. Primero, las participaciones federales (ramo 28) que son 
transferencias libres que se canalizan del gobierno federal a los esta-
dos y de éstos a los municipios con una fórmula basada en población 
y eficiencia recaudatoria, de la que se argumenta también que existe 
discrecionalidad en el reparto hacia los municipios por parte de los 
gobiernos estatales (ver Arellano, 1994). Segundo, el Fortamun-DF, 
que fue un fondo creado para aliviar los problemas de endeudamiento 
de los gobiernos locales, al final terminó siendo, de acuerdo con Díaz 
Cayeros y Silva (2004b) una transferencia libre para construcción de 
obra pública y pago de gasto corriente de seguridad pública. Debe 
destacarse que este fondo se distribuye en su totalidad de acuerdo con 
la población de cada entidad municipal. Es decir, fuera del FISM, las 
otras dos transferencias contienen un componente poblacional impor-
tante en su asignación. 
En suma, el Ejecutivo Federal por medio de la Secretaria de 
Desarrollo Social, distribuye el FAIS a los estados. En la metodología 
para decidir el monto de recursos destinado a cada entidad municipal, 
los estados utilizan alternativamente dos fórmulas. La primera, es 
una fórmula un poco más compleja que considera la marginación de 
cada municipio, mientras que la segunda incluye el índice general 
de pobreza, el cual contiene diversos indicadores de la brecha que 
tiene cada hogar con respecto a un conjunto de necesidades básicas: 
ingresos per cápita del hogar, nivel educativo promedio por hogar, 
disponibilidad de espacio de la vivienda, disponibilidad de drenaje ¡ 
disponibilidad de electricidad-drenaje para cocinar. La mayoría de los 
estados han optado por esta última. Mogollón (2002) considera que EL CASO DEL FISM EN MEXICO 153 
ello se debe a que la primera fórmula es compleja. Aquí argumentamos 
que se usa la segunda fórmula debido a que ésta responde más a los 
objetivos particulares que tienen los gobernadores que la primera, 
como lo mostraremos en el análisis empírico posterior,
1
8
 y no debido 
a su "complejidad". 
4. Evaluación de la asignación y utilización del FISM 
Como se mencionó, es difícil evaluar el desempeño del FISM debido a 
la carencia de información. Lo ideal sería juzgarlo de acuerdo con su 
impacto en términos de disminución de la desigualdad en infraestruc-
tura social y, posteriormente, el impacto de ésta sobre el nivel de vida 
de sus habitantes, así como desde el punto de vista de reducción de 
brechas de desigualdad regional en un contexto de bienestar. Sin em-
bargo, un primer paso para la evaluación es analizar si los criterios 
que se usan para su distribución son los correctos para conseguir el 
objetivo original. Esta sección aborda el problema, mientras que lo 
concerniente al destino de los recursos se pospone para la siguiente 
sección. 
Con la implantación del ramo 33, y en particular con el FISM y el 
Fortamun-DF, los municipios incrementaron sus recursos de manera 
tal, que la proporción de las participaciones en los ingresos totales dis-
minuyó. Como se vio anteriormente, el factor población está presente 
en dos de las principales transferencias federales hacia los gobiernos 
municipales. Esto, si bien es un factor que iguala las transferencias 
per cápita, también es cierto que desfavorece a las comunidades con 
población reducida y dispersa. De acuerdo con Dávila, Levy y Kessel 
(2001) las comunidades más pobres del país son aquellas de menos de 
15,000 habitantes y se encuentran localizadas en territorios de difícil 
acceso y orografía complicada.
1
9
 Lo que sugiere que debe existir un 
fondo nivelador, que no se base en población, para reducir la brecha 
de desigualdad entre los municipios mexicanos. 
En principio el FISM debe distribuirse de acuerdo con fórmulas 
basadas en carencias y marginación, como ya se reseñó. Sin embargo, 
1
8
 En nuestra opinión no es un asunto de complejidad, sino de que la segunda 
fórmula arroja distribuciones hacia los municipios que pueden correlacionarse mas 
con la variable población. En otras palabras, si la primera arrojara distribuciones 
mas "cómodas" políticamente a los gobernadores, probablemente se emplearía la 
primera, independientemente del nivel de sofisticación de la misma. 
1
9
 Como ya se mencionó existen 1460 municipios, es decir, el 60 por ciento del 
total, que cuentan con menos de 15,000 habitantes. 154 ESTUDIOS ECONÓMICOS 
también se ha anotado que no existe transparencia en cómo asignan 
estos recursos las entidades federativas hacia los municipios. Lo único 
que se observa es la cantidad que reciben. 
Existe un estudio que de manera gráfica sugiere que los munici-
pios marginados y pobres sí reciben más recursos del ramo 33 (Iturri-
barría, 2005b). Para apreciar esto considere la gráfica 1, que presenta 
el FISM per cá^ita seg/n el grado de marginad municipal In ella se 
puede observar que el Fondo es redistributivo. La gráfica 2 muestra la 
misma tendencia cuando se divide el municipio entre rural y urbano. 
Sin embargo, las gráficas no permiten conocer si la redistribución 
es fuerte o débil. Asimismo, tampoco permiten relacionar con otros 
fondos del sistema de transferencias de México. 
Gráfica 1 
FISM per cápita según grado de marginación 
municipal 1998 y 2004 
(pesos de 2004) 
01 998 1 2004 EL CASO DEL FISM EN MÉXICO 155 
Gráfica 2 
FISM per cápita según grado de marginación y categoría 
rural - urbana de los municipios, 1998 y 2004 
(pesos de 2004) 
Uta Rural  Uto  Rural  Urbano  Rural 
¡Mi  Baja  Miybaja 
•199S S2Q04 
Para caracterizar la relación del FISM con otros fondos del sis-
tema, se obtuvo, de manera preliminar y sólo para motivar el análi-
sis empírico posterior, una matriz de correlaciones entre el FISM per 
cápita recibido y i) el Fortamun-DF y it) las participaciones. En el 
cuadro 1 se puede apreciar que la correlación entre el FISM per cápita 
y el Fortamun-DF es positiva y alta (0.66), mientras que el FISM y 
participaciones, a pesar de presentar una correlación más baja que 
con el Fortamun-DF, es positiva. Esto sugiere que, aparte de cri-
terios de marginación que sugerían las gráficas anteriores, el criterio 
poblacional está presente en la distribucfón del FISM.
2
0
 Es interesante 
20  Debido a que las participaciones se asignan en función del tamaño de la 156 ESTUDIOS ECONÓMICOS 
preguntarse la razón, ya que, de ser así, el FISM puede ser redistribu-
yo como se sugiere en las gráficas anteriores, pero en forma débil, es 
decir, no redistribuye de manera más profunda. El resto de la sección 
intenta hacerlo. 
Cuadro 1 
FISM  índices  Parti- Fofamun 





FISM  1 
per cápita 
Indice de  0.3266  1 
marginación 
Partipaciones  0.3238  -0.1539  1 
Fofamun  0.6572  0.1357  0.2355  1 
per cápita 
4.1. El análisis estadístico de la asignación del FISM 
Para iniciar el análisis sobre la distribución del FISM es necesario con-
trastarlo con distintos índices de marginación para, tentativamente, 
determinar si se reparten de acuerdo con criterios redistributivos. 
Aquí utilizamos dos índices: i) el de marginación que publica el Con-
sejo de Nacional de Población (Conapo) y O) el de desarrollo hu-




Una simple gráfica del FISM per cápita comparada con cada 
uno de estos índices ayuda a motivar la relación. A priori, puede 
población y de la recaudación de impuestos asignables a las entidades locales 
recaudadas en los dos periodos inmediatos anteriores, en teoría debe tener una 
relación inversa con el criterio compensatorio de las aportaciones, por su carác-
ter predominantemente resarcitorio. A su vez, la correlación alta y positiva con 
el Fofamun corrobora que el criterio poblacional con el que se asignan éste, se 
encuentra relacionado con la asignación del FISM. Esto no es deseable en una 
transferencia compensatoria, como ya se mencionó. 
2
1
 El índice de desarrollo humano se compone de variables que miden la es-
peranza de vida ai nacer a tasa de alfabetización, matricularon escolar y 
producto interno bruto (^IBJ per capita. EL CASO DEL FISM EN MÉXICO 157 
decirse que una distribución que tomara en cuenta los criterios de 
marginación y de desarrollo humano de manera perfecta arrojaría, 
para el primer caso, una línea con pendiente de -1 (45 grados) y, para 
el segundo, una pendiente de 1. Sin embargo, la gráfica 3 sugiere que 
la relación entre el índice de marginación y el FISM es ligeramente 
positiva, lejos de 1, aspecto corroborado con una regresión simple 
(no presentada aquí) donde el coeficiente es de 0.15. Por su parte, 
la relación entre el FISM per cápita y el índice de desarrollo humano 
es ligeramente negativa, con una pendiente de -0.33, lejos de los 45 
Estos datos, que sólo se reportan de manera ilustrativa y como 
motivación del posterior análisis, sugieren que el FISM no se reparte 
con una fórmula que considere el verdadero estado de desarrollo hu-
mano de las comunidades. Más bien, lo anterior sugiere que otros 
factores están presentes en la distribución de los recursos hacia las en-
tidades municipales. La información utilizada proviene de la Encuesta 
nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social (ENPMDS) 
2002, la cual fue creada ante la necesidad urgente de obtener infor-
mación municipal dada la reticencia de los municipios de publicar 
dicha información. Esta encuesta realizada por el Instituto Nacional 
de Estadística, Geografía e Informática, INEGI, provee información 
estadística sobre elementos cualitativos y cuantitativos que permiten 
el estudio del proceso descentralizador del gasto social para 2429 mu¬
nicipios de Méjico. Es importante mencionar q„e tod.L no ha sido 
publicada oficialmente, existen errores de la encuesta que pueden afec-




 La decisión de usar la ENPMDS es que contiene 
información adicional importante en cuanto a estructura y caracteri-
zación municipal. Así, es posible conocer la estructura de los ingresos 
y gastos de los municipios, el desglose del gasto del FISM en los servi-
cios públicos y la cobertura local de los servicios públicos al interior 
del municipio, Le. dentro y fuera de la cabecera municipal. Esto úl-
timo es muy relevante, porque permite verificar también si el recurso 
a. interior del municipio se'distribuye de manera equitativa. En la 
mayoría de los estudios sobre estos temas se considera que dicha en-




 Se realizaron pruebas donde se especifica el porcentaje de no respuesta en los 
datos reportados de la encuesta, así como una comparación con datos oficiales del 
SIMBAD, INEGI y en E-local, para verificar que en cierto grado la información 
de la encuesta es veraz. Asimismo, se hicieron algunas pruebas estadísticas para 
confirmar lo anterior. Las pruebas se proporcionan a petición del lector. 158 ESTUDIOS ECONÓMICOS 
Díaz Cayeros y Silva (2004b) también realizan una evaluación de 
este fondo transferido a los municipios. Utilizan MCO para analizar 
la asignación del FISM reportada por los municipios y controlan por 
la asignación reportada por el gobierno federal, lo que presenta un 
problema de ses'go por simultaneidad. Los autores^ideran que 
debido a que la correlación entre las dos variables no es perfecta, 
hay que tratar de explicar las diferencias controlando por el índice 
de marginación (lo cual genera multicolinealidad en la regresión),
2
3 
participaciones federales, deuda municipal y una variable política.
2
4 
Debido a que el efecto significativo de las participaciones federales 
constatan que en la asignación del FISM existen criterios discrecionales 
no relacionados con las fórmulas de focalización de la pobreza que 
influyen en la asignación,
2
5
 no obstante, ello también presenta un 
problema adicional de endogeneidad que arroja coeficientes sesgados, 
como mostraremos en la siguiente sección. 
Debe aclararse que el presente artículo se diferencia en tres as-
pectos fundamentales del de Díaz Cayeros y Silva (2004b). Primero, 
introduce un modelo economètrico formal en la evaluación de la asig-




 se verifica si el criterio de asignación del FISM es 
redistributivo, segundo, se prueba la hipótesis de que existen otros de-
terminantes asociados a la discrecionalidad de la asignación del FISM 
y, más aún, los encuentra. Finalmente, se pretende evaluar si también 
existen criterios adicionales a las necesidades de infraestructura social 
en la distribución al interior de los municipios. 
2
3
 Se puede constatar la existencia de multicolinealidad observando que la ma-
yoría de los estadísticos t no son estadísticamente significativas, pero existe un 
coeficiente de determinación elevado (superior a 0.80), como son las regresiones 
de Díaz Cayeros y Silva (2004b). 
nhÜ m.Tnrobim^^^^^ 
25,' , , f , , , .... . .„ .. 
Din emoargo, el erecto de las participaciones, aunque significativo, es muy 
re26
UCL
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En adición, aquí se corrige por la endogeneidad y heteroscedasticidad de las 
estimaciones que pueden arrojar resultados espurios aunque el objetivo del pre-
sente articulo no es simplemente corregir por este problema metodológico de Díaz 
Cayeros y Silva (2004). Si bien la endogeneidad es común en muchos estudios de 
corte empírico, es necesario intentar corregirla con los instrumentos generalmente 
aceptados por la literatura econométrica. EL CASO DEL FISM EN MÉXICO 159 
5. Metodología empírica 
Aquí seguimos a Baum y Schaffer (2002) que proponen utilizar va-
riables instrumentales y GMM (por sus siglas en inglés, Generalized 
Method ofMoments), en lugar de mínimos cuadrados en dos etapas, 
ya que éste no resuelve el problema de heteroscedasticidad y los er-
rores estándar estimados son inconsistentes, por lo tanto, la inferencia 
estadística no sería adecuada. 
Como se sabe, la endogeneidad se debe a la correlación entre los 
regresores y el error, la cual puede ser causada por la omisión de va-
riables relevantes, errores de medición, o "sesgo por simultaneidad", 
principalmente. La existencia de variables explicativas endógenas in-
valida los estimadores de MCO de los parámetros del modelo, que 
serán inconsistentes. Para obtener estimadores consistentes de los 
parámetros del modelo cuando existe el problema de endogeneidad, 
se utiliza el método de variables instrumentales (VI). 
Otro problema empírico común es la heteroscedasticidad. A 
pesar de que la consistencia de los estimadores VI no se afecta en 
presencia de heteroscedasticidad, los errores estándar estimados son 
inconsistentes, por lo tanto, la inferencia será inválida y las prue-
bas tradicionales de endogeneidad y sobreidentificación tampoco son 
adecuadas. Baum y Schaffer (2002) proponen utilizar el método de 
momentos generalizado (MMG) de Hansen (1982) para reducir la he-




 para corregir ambos problemas. 
Con base en lo anterior se propone la siguiente especificación: 
Y = p0 + piXi + foX2 + P3X3 + £ (1) 
donde E(e) = 0 y C(X1,e) = 0,C(X2,s) ¿ 0,C(X3,e) = 0 Es decir, 
Xi y X3 son exógenas y X2 es endógena. Y es FISM per cápita en 
logaritmos, X1 el índice de marginación (margina),
28 X2 son las par-
ticipaciones per cápita en logaritmos (Participapc) y X3 Fortamun-DF 
per cápita en logaritmos (Fofamunpc). 
Los indicadores de privación económica dentro de los municipios 
(Xi) sugieren que a mayor índice de marginación, mayor es la pobreza 
del municipio Por su parte, X2 y X3 capturan la discrecionldad en 
2
7
 Véase para toda la formalización del método. 
2
8
 Por razones de espacio no se presentan los resultados de las estimaciones 
en las que se sustituyo el índice ae marginación por el IDU, sin emoargo, los 
resultados son consistentes. 160 ESTUDIOS ECONÓMICOS 
la utilización de recursos federales. Una forma de verificar la existen-
cia de discrecionalidad con la que los gobiernos estatales destinan los 
recursos federales es ver si hay relación entre la asignación de FISM 
y las participaciones que reciben los municipios (como lo hacen Díaz 
Cayeros y Silva, 2004b). Así, aquí se utilizan las participaciones per 
cápita (participac)
29 ya que, en principio, es posible que los estados 
utilicen dichos recursos como discrecionales, según las prioridades de 
obra pública local que el presidente municipal, en común acuerdo con 
el gobernador, considere. También se controla por Fortamun-DF per 
cápita para evaluar si éste tiene algún efecto en la estimación. 
Como se ha mencionado, la especificación anterior presenta un 
problema de endogeneidad relacionada con el término de error por la 




 Una solución para resolver la endogeneidad, es usar una 
o más variables instrumentales que, estando correlacionadas con los 
regresores, no estén relacionadas con el error. Se utiliza un conjunto 
de variables auxiliares como un instrumento de las participaciones per 
cápita. En este caso no es viable instrumentar el ingreso de Fortamun-
DF que perciben los municipios, debido a que dicho fondo es asignado 
del nivel federal al estatal, y del nivel estatal al municipal, en propor-
ción al número de habitantes. Por lo tanto, las autoridades estatales 
y municipales no pueden influir en su asignación al margen de lo es-
tipulado en la Ley de coordinación fiscal. 
Así, la selección de variables instrumentales es un aspecto im-
portante. En la literatura de descentralización se han incluido hasta 
variables geográficas, climáticas, e institucionales que tratan de captar 
factores en el margen para la distribución de recursos interguberna-
mentales (ver Bardhan, 2005, para una reseña). Aquí suponemos que 
existe un conjunto de variables instrumentales {Z) que capturan la 
discrecionalidad en la asignación de recursos entre el orden estatal y 
municipal. Después de una serie de pruebas con distintas variables se 
utilizaron las siguientes variables instrumentales. 
Zr {mismo) intenta capturar un efecto político en la asignación. 
J
y
 Por ley, el 20.5% de este fondo federal recibido por los entidades estatales 
debe asignarse a los municipios de acuerdo con fórmulas o criterio de localización 
de cada estado en particular. Ver Courchene y Díaz Cayeros (2000), pág. 210. 
3
0
 Los regresores y el error pueden estar correlacionados por diferentes razones, 
en este caso puede deberse a un problema de variables omitidas (ver Kennedy 
2005, p. 100). Por ejemplo, cuando se estudia el rendimiento escolar y se omite 
la educación de los padres como determinante, entonces la estimación entrega 
resultados sesgados porque algunas variables independientes (por decir, ingresos 
familiares) están típicamente relacionadas con la variable omitida. EL CASO DEL FISM EN MÉXICO 161 
Zx toma el valor de 1 si el gobernador y el presidente municipal 
pertenecen al mismo partido, y 0 en otro caso. Es posible que los 
gobiernos estatales "castiguen" con menores ingresos de FISM a las 
entidades municipales que tengan un partido político diferente al del 
gobierno estatal. Bajo el supuesto de que pertenecer al mismo par-
tido del gobierno estatal les permite negociar más fácilmente sobre 
los recursos que se destinarán al municipio. Z2 es el índice de ingreso 
municipal (Un) de la PNUD, mide la importancia económica de los 
municipios! Es posible que los municipio's más ricos puedan "negó-
ciar" con el gobierno federal el monto de ingresos que reciben. Z3 es el 
inverso de la población municipal (ipob), el cual se utiliza para captar 
la discrecionalidad también en función de un efecto electoral, es de-
cir, que las autoridades tanto estatales como municipales tengan más 
interés en asignar mayores recursos del FISM para satisfacer las necesi-
dades de servicios públicos en los municipios más grandes donde, muy 
probablemente, la captación de votos es mayor. ZA, (empleados), in-
Lduce el numero £ empleados por municipio, p¿ controlai por 
eficiencia administrativa. Z5, con una variable de esfuerzo recaudato-
que es el monto recibido por micro-regiones. 
También se controla por las características geográficas de los mu-
nicipios para verificar si las diferencias regionales tienen un efecto 
en la asignación del FISM, es decir, se busca verificar si influyen en 
la asignación del Fondo, los factores geográficos, como la disponibi-
lidad natural media de agua, las catástrofes ambientales como hu-
racanes, etc. Para ello, se construyen variables dummy para cada 





En el cuadro 2 se presentan los resultados de un primer ejercicio 
utilizando MCO, en el se introducen tanto las variables explicativas 
como los instrumentos, se observa que las variables instrumentales 
ipob, mismo, predial, empleados, micro-regiones no son significativas, 
i
l
 Las regiones hidrológico-administrativas son las siguientes: región I. Penín-
sula de Baja California, II. Noroeste, III. Pacífico Norte, IV. Balsas, V. Pacífico 
Sur, VI. Río Bravo, VIL Cuencas Centrales del Norte, VIII. Lerma-Santiago-
Pacífico, IX. Golfo Norte, X. Golfo Centro, XI. Frontera Sur, XII. Península de 
Yucatán y XIII. Aguas del Valle de México y Sistema de Cutzamala 162 ESTUDIOS ECONÓMICOS 
lo cual es evidencia que no existe un efecto directo en la asignación 
del FISM. 
Por otro lado, se encuentra el efecto signficativo de las participa-
ciones federales, el fofamun, el criterio de marginación y de algunas 
regiones hidrológicas. En relación con éstas, la región base (la cual se 
deja fuera de la regresión) es Valle de México, por lo tanto, el signo 
de las coeficientes obtenidos refleja que las regiones 4, 5, 7, 8, 10 y 11 
reciben menor FISM que el Valle de México. 
A continuación se procedió a proponer estas medidas de discre-
cionahdad como instrumentos de participaciones, como lo sugiere la 
matriz de correlaciones presentada.
3
2
 De esta forma se encontrará el 
efecto indirecto que tienen en la asignación del FISM los determinantes 
de la discrecionalidad alternos a la fórmula de asignación que focaliza 
la pobreza y evaluar si, efectivamente, la discrecionalidad disminuye 
el esfuerzo compensatorio de la fórmula. Los resultados se presentan 
en el cuadro 3, donde se observa que, el inverso de la población, la 
variable mismo, el predial y el número de empleados fueron estadísti-
camente significativos, por lo que afectan el reparto del FISM de forma 
indirecta. En este sentido se consideran buenas variables instrumen-
GMM, ya que utilizar mínimos cuadrados en dos etapas no resuelve el 
problema de heteroscedasticidad (al ser corte transversal y reportarse 
en la estimación del cuadro 2), que ocasiona este problema en la 
especificación, el cual produce estimadores de VI inconsistentes y, por 
lo tanto, las inferencias estadísticas no son adecuadas. La estimación 
incluye como variables explicativas a (particzpac) y (fofamun), así 
como el índice de marginación de Conapo (margina). Los resultados 
se presentan en el cuadro 4, en las columnas se observa el efecto 
individual y combinado de los instrumentos. 
A
¿
 En este caso no es viable instrumentar el ingreso de Fortamun-DF que 
perciben los municipios, ya que dicho fondo se asigna del nivel federal al estatal 
y de éste al municipal, en proporción al número de habitantes. Por lo tanto, las 
autoridades estatales y municipales no pueden influir en su asignación al margen 
de lo estipulado en la Ley de coordinación fiscal. 
3
3
 Entre ellas destacan la concentración pluvial y la ubicación geográfica del 
municipio dentro del estado. Esto es intuitivamente explicable debido a que dentro 
de cada estado no hay mucha variación. Sería válido en el caso de distribución a 
nivel país, que no es nuestro objeto de estudio. EL GASO DEL FISM EN MEXICO 163 164  ESTUDIOS ECONÓMICOS 
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Cuadro 3 
Variable explicativa: participaciones per cápita 
Mínimos cuadrados ordinarios 
Estimación  M 
Constante  -0.2147* 
(0.065) 
Ipob  438.7018* 
(46.654) 
Mismo  0.2620* 
(0.043) 
Predial  0.1821* 
(0.016) 
Empleados  2.3913* 
(0.389) 
Micro regiones  -0.1765* 
(0.045) 
H
2 ajustada  .1538 
Observaciones  2203 
Elaboración propia. «Estadísticamente significativo al \%. Errores estándar entre paréntesis. 
Se observa que el índice de marginación es significativo y positivo 
en todas las estimaciones, lo cual indica que se asignan los recursos de 
acuerdo con las fórmulas para focalizar la pobreza. Sin embargo, al 
parecer la evidencia también muestra que existen otros criterios alter-
nos a la fórmula que explican la asignación del fondo. Influyen posi-
tivamente las participaciones federales y el Fortamun-DF que reciben 
los municipios. Las estimaciones son robustas en las seis columnas. 
Asimismo, el uso de los instrumentos nos permite reconocer que 
la discrecionalidad con la que se asignan los recursos está relacionada 
con: cabildeo político, efecto electoral y poder económico de los mu-
nicipios. La Shea Partial R
2 que se presenta en la parte inferior de 
las estimaciones indica si los instrumentos son relevantes,
3
4
 es decir, 
1)
4
 Un rasgo importante es que toma en cuenta las interrelaciones entre las 
variables instrumentales. Es decir, es posible que para un conjunto de variables 
instrumentales, algunas sean adecuadas y otras no, lo cual no se refleja en la R
2 
de la especificación en la primera etapa (en donde la variable endógena está en 
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cada uno de ellos están correlacionados con la variable endógena par-
ticipaciones per cápita. El estadístico J se usa para evaluar si el 
grupo de instrumentos no está correlacionado con el error. Rechazar 
la hipótesis nula indica que los instrumentos no satisfacen las condi-
ciones de ortogonalidad, lo cual puede deberse a que los instrumentos 
no son realmente exógenos, o a que no se utilizan de manera adecuada 
en la especificación. En el cuadro 4 se observa que la hipótesis nula 
se acepta en todos los casos. 
Al considerar ambos estadísticos se puede concluir que, para la 
estimación, las especificaciones de las columnas 6 y 7 son las rele-
vantes, pues i?
2 de la regresión es mayor que en las demás especi-
ficaciones, y no se rechaza la hipótesis nula de que los instrumentos 
son válidos Estos son las variables mismo (variable de mismo partido 
político), ipob (inverso de la población), predial (que sugiere la impor-
tancia económica del municipio), empleados (número de burócratas 
del gobierno municipal) y micro regiones (dumiie que indica si cada 
municipio recibe ingresos por micro regiones). De igual manera, los 
resultados sugieren que se mantiene positivo el efecto de participa-
ciones en la asignación del FISM, lo cual es evidencia de que no existe 
la relación inversa que deberían mantener, debido a que, en teoría, 
la asignación de dichos fondos responde a los criterios resarcitorio y 
compensatorio, cada uno. Asimismo, la discrecionalidad con que se 
asigían responde al poder de negociación económico, la pertenencia 
al mismo partido político del presidente municipal y el gobernador 
del estado y a la importancia electoral del municipio 
Puede concluirse del análisis empírico realizado, que se corrobora 
la existencia de un efecto focalizador débil de la pobreza en la asig-
nación del FISM, debido a que el coeficiente de marginación fue signi-
ficativo y tuvo el signo esperado, aunque sin la profundidad necesaria: 
al hnearizar estas regresiones el coeficiente del índice de marginación 
mantienen, por lo que son robustos. 
Así pues, la asignación de los recursos que reciben los municipios 
por parte de los gobiernos estatales contiene un espacio de discrecio-
nalidad que está relacionado de manera estadísticamente significativa 
con variables de carácter político-económico, como son: poder de ne-
gociación, poder económico del municipio y tamaño de la población, 
la cual es una proxy de valor electoral. Los tres elementos son im-
portantes para explicar la discrecionalidad. Conviene, no obstan-
te, analizar el factor poblacional, que es el menos claro en la inter-
pretación. Hernández Díaz Cayeres y Gamboa (2002) demuestran 172 ESTUDIOS ECONÓMICOS 
para el caso mexicano que el tamaño de la población en la distribu-
ción y asignación de fondos extraordinarios está muy asociado con 
motivos electorales. En comunidades más pobladas existe un mayor 
padrón electoral. Por ello, los resultados econométricos que aquí se 
obtienen van en esa dirección. El FISM contiene una alta correlación 
con la población, entre otras variables. La interpretación que aquí se 
defiende sugiere que es más rentable -electoralmente- para las enti-
dades federativas premiar a los municipios con mayor población. 
De esta forma, los municipios con menor población se ven dis-
criminados. Como se mencionó, son los más marginados, lo que sug-
iere que existe un círculo vicioso en la política regional del país. El 
FISM finalmente fue diseñado de forma aislada, y no como parte de 
una estrategia integral que considerara la fotografía completa del sis-
tema de transferencias mexicanas, aunque como se señaló, el esquema 
dio certidumbre a los gobiernos locales sobre la asignación de los re-
cursos federales. 
Debe destacarse que existe un debate entre Wallis (1998, 2001) y 
Fleck (2001) sobre la interpretación de la variable población. Si bien 
para el primero la variable es "apolítica" y para el segundo "política", 
su interpretación se da sobre la base de elecciones federales en EU, en 
torno a las transferencias y gasto federal en los estados de ese país. La 




 En adición, en nuestro trabajo no se aborda el 
problema de gobierno federal hacia estados, sino de ellos hacia munici-
pios, y después al interior de los mismos. Si bien, como afirma Wallis 
(2001, pág. 307), la interpretación de la variable puede resultar in-
cluso contradictoria, lo importante es que presenta una influencia. Lo 
sorprendente en el caso mexicano es que por ley la variable población 
no debiera influir, como se reseñó en la sección que describía el FISM. 
Si la variable población afecta, entonces una hipótesis alternativa es 
que los recursos al interior de los municipios también se reparten a las 
localidades más pobladas, comúnmente asociadas a las cabeceras. La 
siguiente sección intenta corroborar este hecho para encontrar consis-
tencia en el resultado aquí obtenido. 
7. Cabeceras versus resto del municipio: ¿quién recibe más? 
Una primera pregunta es la del destino de los recursos del FISM. Según 
la encuesta (ENPM) la mayor parte de los recursos se dirige hacia 
3
5
 Por ejemplo, el presidente Bush en el año 2004 ganó la elección con un menor 
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la urbanización municipal, lo que incluye una serie de actividades 
diversas, muchas veces no especificadas, que van desde la pintura 
del palacio municipal hasta la construcción de una cancha de fútbol. 
El problema es que este rubro se incrementa del año 2000 al 2002, 
mientras que otros como agua potable y alcantarillado disminuyen 
^ Sin embargo, es importante diferenciar la inversión dentro de los 
municipios entre cabecera municipal y fuera de ella. Como se argu-
mentó en la sección anterior, ello obedece a que se quiere verificar la 
hipótesis de que la inversión se realiza donde la población es mayor. 
Si bien esto puede deberse a que se necesita mayor cantidad de recur¬
sos por teneí mayores necesidades, esto es conL.ado en e, ejercicio 
econométrico al convertir los recursos en per cápita. Lo primero es 
conocer cuáles son las necesidades locales prioritarias de los munici-
pios. En el cuadro 5 se muestran los servicios que de acuerdo con 
la ENPMDS 2002, se consideran prioritarios en la provisión dentro de 
la cabecera municipal y fuera de ella. Puede observarse que el servi-
cio prioritario en la mayoría de los municipios es el agua potable, en 
segundo lugar el drenaje y alcantarillado y en tercero el alumbrado 
público. 
Cuadro 5 
Servicios públicos prioritarios dentro y fuera 
de la cabecera municipal 
Tipo de municipio  Dentro de la cabecera  Fuera de la cabecera 
Primer servicio prioritario 
Metropolitano  agua potable y 
seguridad pública 
agua potable 
Urbano medio  agua potable  drenaje y 
alcantarillado 
Urbano pequeño  agua potable  seguridad pública 
Semi-rural  agua potable  agua potable 
Rural  agua potable  agua potable 
Segundo servicio prioritario 




Urbano medio  alumbrado público  agua potable 
Urbano pequeño  drenaje y 
alcantarillado 
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Cuadro 5 
(continuación. 
Tipo de municipio  Dentro de la cabecera  Fuera de la cabecera 




Rural  alumbrado público  alumbrado público 
Tercer servicio prioritario 
Metropolitano  limpieza y 
recolección 
alumbrado público 
Urbano medio  drenaje y 
alcantarillado 
alumbrado público 
Urbano pequeño  seguridad pública  alumbrado público 
Semi-rural  alumbrado público  seguridad pública 
Rural  alumbrado público  seguridad pública 
Fuente: ENPMDS, 2002. 
Basados en los censos económicos del INEGI, se identificaron los 
niveles de cobertura (ver anexo). Por lo general, se observa que en 
todos los servicios públicos, la cobertura de provisión es mayor dentro 
de la cabecera municipal. También se encuentra que la distribución de 
FISM en la cabecera municipal es mayor, lo cual puede sugerir una baja 
efectividad redistributiva del gasto descentralizado. No se observa 
una consistencia entre el nivel de cobertura y el gasto proveniente del 
FISM para ese rubro. 
En ese sentido, otros autores (véase Cabrero, 2002) muestran 
que a nivel municipal, las cabeceras están más desarrolladas que las 
demás localidades, lo que sugiere que un porcentaje mayor de recursos 
debería utilizarse en las regiones fuera de las cabeceras. La brecha 
entre la provisión de recursos en las cabeceras y fuera de ellas in-
dica que el gasto de FISM no se realiza en función de las necesidades 
de la ciudadanía, sino más bien muestra que los presidentes munici-
pales prefieren proveer de servicios públicos a la cabecera por otras 
razones -que aquí se presumen electorales- ya que en ésta se encuen¬
tra la mayor proporción de la población total del municipio, por lo 
tanto, los presidentes municipales tiene un interés mayor en satisfacer 
las necesidades de servicios públicos en la cabecera que cumplir con EL CASO DEL FISM EN MÉXICO 175 
las prioridades de desarrollo socioeconómico de los habitantes más 
pobres, que viven fuera de las cabeceras.
3
6 
En principio, el ingreso del FISM debe disminuir las diferencias 
en la cobertura de los servicios entre los municipios. Es decir, los 
municipios menos desarrollados deberían asignar mayor porcentaje de 
FISM a los servicios públicos donde sus necesidades son mayores. Para 
evaluar si realmente eso sucede, se requiere analizar empíricamente 
los determinantes de gasto del FISM. 
7.1. Especificación empírica del destino del FISM 
A continuación se analiza empíricamente los determinantes de gasto 
del FISM 
Yi = 7o + 7i*ii + 72**2 + e (2) 
donde, F¿ = al monto per cápita del FISM asignado al servicio público 
, XÍ es un indicador de pobreza municipal. Esta variable per-
mite analizar si los gobiernos municipales respetan el criterio de fo-
calización de la pobreza. Se realizan tres dLentes ejercicios, en 
cada caso se utilizan diferentes variables: índice de desarrollo humano 
{idh), índice de marginación (margina) e índice de ingreso (Un), como 
indicador de pobreza para mostrar que tan robustos son los resultados 
obtenidos. Finalmente, Xi2 es el porcentaje de cobertura de los servi-
cios públicos en la cabecera municipal y fuera de ella. Dicha variable 
permite diferenciar el nivel de cobertura de los servicios públicos en 
municipios dentro y fuera de la cabecera municipal. De esta mane-
ra puede verificarse si el monto de FISM destinado a cada servicio 
público se asigna de tal forma que se disminuyan las diferencias en-
tre las comunidades más necesitadas (fuera de la cabecera) y las más 
desarrolladas (dentro de la cabecera). 
7.2. Resultados del destino del FISM 
En el cuadro 6 se hicieron tres estimaciones para cada servicio público, 
usando diferentes índices para medir la pobreza en cada municipio. 
En la mayoría de los casos el índice de desarrollo humano y el índice de 
ingreso resultan no significativos; en cambio, el índice de marginación 
3
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es significativo para el gasto del FISM en electrificación, urbanización 
y canfines rurales. El signo del coeficiente indica que entre más po-
bres son los municipios más dinero se destina a la electrificación, los 
caminos rurales y, en menor medida, a la urbanización. 
En las columnas 1-15, se observa que la cobertura de la cabecera 
municipal es significativa para explicar el monto de FISM destinado a 
todos los servicios. El signo positivo indica que a mayor cobertura, 
mayores recursos del FISM per cápita se están asignando al abasteci-
miento de dicho servicio. Esto sugiere que los gobiernos municipales 
invierten para aumentar calidad en la cabecera municipal. 
En las columnas 7, 8, 13 y 14 se muestra que, sólo en el caso de la 
electrificación y los caminos rurales, la cobertura fuera de la cabecera 
es significativa. El signo negativo indica que a menor cobertura fuera 
de la cabecera mayor es el monto de FISM destinado a dichos servicios, 
esto sugiere que son los únicos dos servicios públicos donde aparente-
mente se favorece a los habitantes más pobres que se encuentran fuera 
de la cabecera, pues en el resto de los servicios el coeficiente resulta 
no significativo. Sin embargo, obsérvese que los coeficientes son muy 
bajos, por lo tanto, el gasto fuera de la cabecera es muy bajo, sobre 
todo en relación con la cabecera. 
En suma, en cuanto a la aplicación del FISM y la desigualdad 
regional, la evidencia encontrada señala que el gasto descentralizado 
no está forzosamente orientado en función a las necesidades locales. 
Se muestra en la estimación del cuadro 6 que el FISM destinado a la 
provisión de agua potable, drenaje, electrificación rural, urbanización 
y caminos rurales no está en función de los indicadores de pobreza 
municipales, medido con el idh, margina, e Un. Evidentemente el 
resultado donde es significativo, no es robusto. 
Además, al analizar la relación que tiene el gasto de FISM en los 
servicios públicos con la cobertura dentro y fuera de la cabecera mu-
nicipal, de cada uno de estos servicios, se observa que los presidentes 
municipales prefieren proveer de servicios públicos a la cabecera por 
razones electorales, lo cual corrobora que los recursos no se están des-
tinando a la satisfacción de servicios a los individuos más necesitados. 
Este resultado es consistente con los de la sección anterior, ya 
que, al interior del municipio, las autoridades locales tienden a pri-
vilegiar a las cabeceras, donde se encuentra la mayor parte de la 
población. Con los instrumentos usados se muestra nuevamente que 
este factor explica la correlación de ésta con el voto electoral. En 
suma, debe establecerse un mecanismo de transferencia complemen-
tario (no sustitutivo) que "premie" la inversión en zonas marginadas 
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Cuadro 6 
Resultados 3. Variable endógena: FISM destinado 
a los siguientes servicios públicos 
Agua potable  Drenaje y alcantarillado 
(1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6) 






















































R ajust  .005  .009  .011  .009  .009  .009 
Breusch-
Cook T. 
.801  .747  .784  .801  .784  .747 
Ramsey 
reset T. 
.068  .048  .032  .679  .032  .041 
[continuación] 
Electrificación rural  Urbanización 
(7)  (8)  (9)  (10)  (11)  (12) 
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Cuadro 6 
(continuación 
Electrificación rural  Urbanización 
















R ajust  .009  .013  .010  .030  .034  .032 
Breusch-
Cook T. 
.889  .566  .951  .367  .950  .226 
Ramsey 
reset T. 
.135  .023  .284  .020  .038  .007 
Caminos rurales 








idh  -.507 
(.521) 
margina  .359* 
(.055) 


















n2 • f  R ajust  .029  .068  .028 
Breusch-
Cook T. 
.037  .002  .052 
Ramsey 
reset T. 
.163  .342  .137 
Nota: Elaboración propia. Errores estándar entre paréntesis. 
Estadísticamente significativo al 10%; * estadísticamente significativo 
al 5% y *estadísticamente significativo al 1%. EL CASO DEL FISM EN MÉXICO 179 
8. Conclusiones 
Este trabajo intenta mostrar que el sistema de transferencias federa-
les hacia los gobiernos locales se encuentra fuertemente sesgado por 
el elemento poblacional, lo que dificulta el desarrollo de las comu-
nidades aisladas y con población reducida y dispersa (25 por ciento 
de la población) Es decir, que aproximadamente 25 por ciento de 
la población no recibe los beneficios de la descentralización fiscal del 
país con respecto al resto de las comunidades. 
El resultado lo sugiere el análisis de la manera en como se dis-
tribuye el FISM hacia los municipios, el cual se encuentra correla-
cionado con las participaciones federales y con el Fortamun-DF, prin-
cipales fuentes de ingreso de los municipios mexicanos. Desde el punto 
de vista estadístico, la asignación presenta un espacio de discreciona-
lidad que se encuentra relacionado con variables de carácter político-
económico, como son: poder de negociación, poder económico del 
municipio y tamaño de la población, la cual es una proxy de impor-
tancia electoral. 
Esto es inadecuado en el caso del FISM, ya que en su espíritu 
se establece que es una transferencia nivelatoria, destinada al aba-
timiento de la la desigualdad regional por medio de la construcción de 
infraestructura social básica. Los resultados econométricos obtenidos 
aquí sugieren que el elemento redistributivo es débil. 
El porqué se basa fuertemente en el factor población la distribu-
ción de los recursos de este fondo, tanto de los estados hacia los mu-
nicipios, como de los municipios hacia las cabeceras y resto de la 
comunidad, puede deberse a diversos factores. Uno de los argumen-
tos es que las demandas de servicios son mayores donde la densidad 
de población es más alta, esto es posible. Sin embargo, si bien ello 
es cierto, el espíritu y razón de ser del fondo es ayudar a nivelar el 
desarrollo de las comunidades donde la marginación es más alta, pre-
cisamente entonces, en donde las comunidades presentan densidades 
de población baja, difícil accesibilidad y muy bajo nivel de oferta 
de infraestructura social básica. La distribución del FISM, pues, no 
ayuda a romper el círculo vicioso. 
La explicación alternativa a este fenómeno que aquí se plantea es 
que distribuir el recurso del FISM con una base altamente poblacional 
tiene también implicaciones electorales, ya que el mayor número de 
votos electorales se encuentra naturalmente en comunidades con den-
sidad de población alta. 
Desde el punto de vista estadístico, nuestro trabajo resolvió satis-
factoriamente los problemas de endogeneidad presentes en este tipo 180 ESTUDIOS ECONÓMICOS 
de estudios. De tal forma que los resultados son más confiables desde 
el punto de vista econométrico. Por último, el trabajo sugiere tam-
bién que los sistemas de transferencias condicionadas funcionan de 
mejor manera en ambientes donde el marco institucional y legal es 
fuerte, que no es el caso mexicano. De aquí que no se informa con 
transparencia y oportunidad el destino y buen uso de los recursos del 
FISM. 
La recomendación de política que de este análisis emana es que el 
sistema de transferencias en México debe plantearse de manera inte-
gral, y no fragmentada como se ha dado hasta ahora. Debe entenderse 
que cada tipo de transferencia sirve para determinado objetivo y no 
deben combinarse cuando se diseñan, como es el caso mexicano Se 
debe, asimismo, avanzar hacia una mejor legislación (fiscalización) so-
bre la forma en que los estados reparten hacia sus municipios. Debe 
asegurarse el que se respeten los criterios establecidos en la ley. 
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